VRIJ VERKEER VAN DIENSTEN

Rechtspraak

Een vrijkaartje voor EG-65-plussers bij alle Italiaanse musea

Mr. J.CM. van der Beek

et Hof van Justitie van de EG heeft in een recent

arrest bepaald dat 65- plussers uit andere EG-

lidstaten gelijkgesteld moeten worden met de
Italianen en ook bij regionale en gemeentelijke musea
en openbare monumenten moeten kunnen profiteren
van de gratis toegang net als de Italianen of ingezete-
nen van ltalié.
HvJ EG 16 januari 2003, zaak C-388/01, Commissie/ltaliaanse
Republiek, n.n.g.

Feiten

Italié had bij decreetin 1997 de ltaliaanse regelgeving met betrek-
king tot de toegang tot musea en andere openbare monumenten
aangepast in de zin dat behalve voor ltalianen ook gratis toegang
gold voor onder andere EU-onderdanen boven de 65 jaar. Dit
decreet had echter alleen betrekking op nationale musea en openba-
re monumenten. Naar aanleiding van klachten had de Commissie in
1998 onderzoek ingesteld naar de tarifering van het Dogenpaleis in
Venetié en de gemeentelijke of regionale musea van een aantal
andere belangrijke toeristentrekpleisters in ltalié. Het bleek dat bij
die museabejaarde buitenlanders uit de EG werden gediscrimineerd
en anders dan de ltalianen wel voor de toegang moesten betalen.
Nadat de Commissie een met redenen omkleed advies naar de ltali-
aanse overheid had gestuurd en daarop niet binnen de gestelde ter-
mijn een bevredigend antwoord kreeg, heeft zij beroep ingesteld bij
hetHof.

Het arrest

Alin een eerder arrest dat betrekking had op de toegangsprijzen tot
Spaanse musea, had het Hof vastgesteld dat regelingen op dit gebied
die buitenlandse EG-onderdanen discrimineren, onder het verbod
van artikelen 12 en 49 EG vallen.! Artikel 49 EG vormt een bijzonde-
re toepassing van het beginsel van gelijke behandeling neergelegd in
artikel 12 EG en verbiedt alle directe en indirecte discriminaties op
grond van nationaliteit. Een dergelijke verkapte discriminatie doet

zich bijvoorbeeld voor bij een maatregel die als onderscheidend cri-
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terium de woonplaats in de desbetreffende lidstaat hanteert. Volgens
het Hof is dit het geval omdat een dergelijk criterium voornamelijk
ten nadele van onderdanen uit andere lidstaten werkt aangezien
niet-ingezetenen meestal niet-onderdanen zijn.2 Een aantal
gemeentelijke of regionale musea in ltalié hanteerden voor de toe-
gangsprijzen als criterium dat de 65-plussers die hun woonplaats
haddenin het gebied waarin het museum was gevestigd vrije toegang
hadden. ltalié bracht naar voren dat dus ook andere ltalianen, die hun
woonplaats elders hadden, werden gediscrimineerd en dat om die
reden geen sprake was van verboden discriminatie in de zin van het
EG-Verdrag. Het Hof aanvaardde, onder verwijzing naar eerdere
rechtspraak, dit argument niet.3 Voor de toepasselijkheid van het
verbod van artikel 59 EG is het niet noodzakelijk dat alle eigen
onderdanen worden begunstigd.

De ltaliaanse overheid doet vervolgens nog een poging om ter
rechtvaardiging van de discriminaties een aantal redenen van alge-
meen belang naar voren te brengen. Ook daarmee maakt het Hof
echter korte metten. Zeer strikt stelt het Hof zich op het standpunt
dat maatregelen waarbij onderscheid wordt gemaakt naar nationali-
teit uitsluitend gerechtvaardigd kunnen worden wanneer zij vallen
onder de expliciete uitzonderingsgronden van artikel 46 EG, dat
door artikel 55 EG van toepassing wordt verklaard op het vrij ver-
richten van diensten. Deze uitzonderingsgronden betreffen de open-
bare orde, de openbare veiligheid en de volksgezondheid. Al eerder
is uitgemaakt dat doelstellingen van economische aard geen reden
van openbare orde vormen zoals bedoeld in deze artikelen. Daar-
mee werd het argument van ltalié dat rekening gehouden moest wor-
den met de kosten die aan het beheer van het cultureel erfgoed ver-
bonden zijn en met de samenhang van het belastingstelsel van tafel
geveegd. Voorzover door de gemeentes en andere decentrale over-
heden tarieven werden toegepast waarbij als criterium gold dat 65-
plussers van ltaliaanse nationaliteit gratis toegang hadden, was dit
volgenshet Hof in strijd met artikel 49 EG.

1 HvJEG15 maart1994, zaak C-45/93, Commissie/Spanje, Jur. p.|-91.
2 HvJEG 29 april 1999, zaak C-244/97, Ciola, Jur. p.1-2517.
3 HvJEG6juni2000, zaak C-281/98, Angonese, Jur. p.1-4139.
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Bij de toegepaste tariefvoordelen die gebaseerd waren op
woonplaatstoetst het Hof nog of de rechtvaardigingsgronden die
door ltalié naar voren gebracht werden, dwingende redenen van
algemeen belang vormden die zulke voordelen kunnen rechtvaardi-
gen. Redenen van economische aard kunnen dit in ieder geval niet.4
De ltaliaanse regering had in navolging van een aantal bestaande
arresten, de samenhang van het fiscale stelsel als reden aangevoerd.
Inde arresten Bachman en Commissie/Belgié heeft het Hof deze
reden wel als rechtvaardiging aanvaard voor een nationale regeling
die leidde tot een beperking van het vrij verrichten van diensten,
maar uitsluitend omdat er in die gevallen een rechtstreeks verband
bestond tussen de aftrekbaarheid van de premies en de heffing van
de belasting en dit verband behouden moest blijven om de samen-
hang van het belastingstelsel te waarborgen. In het onderhavige
geval leek dit argument uit de lucht gegrepen, er was geen enkel ver-
band tussen enige belastingheffing en de toepassing van tariefvoor-
delen bij de toegang tot musea. Ingezetenen van ltalié die niet hun
woonplaats in de desbetreffende gemeente of regio hebben, konden
niet van de tariefvoordelen profiteren, maar betaalden wel belasting.
Het Hof concludeert dat de regelingen die gebaseerd zijn op het cri-
terium van de woonplaats eveneens in strijd zijn met artikel 49 EG.

Als laatste argument brengt de ltaliaanse staat naar voren dat de
regelingen van de gemeenten en andere decentrale overheden niet
tot zijn bevoegdheid horen maar tot de uitsluitende bevoegdheid van
de desbetreffende regio’s. Maar het Hof vindt dat de ltaliaanse staat
zich hier niet achter mag verschuilen. Al eerder is uitgemaakt dat
een lidstaat zich niet op situaties van zijn interne rechtsorde kan
beroepen ter rechtvaardiging van de niet-nakoming van EG-ver-
plichtingen. Op grond van artikel 226 EG is altijd de lidstaat verant-
woordelijk voor de nakoming van zijn verplichtingen op grond van het
EG-verdrag, ongeacht hoe de lidstaat de bevoegdheden intern ver-
deeld heeft. Een lidstaat is daarin vrij, maar kan zich uiteraard daar-
achter niet verschuilen wanneer hij wegens niet-nakoming van de
verplichtingen wordt aangesproken.> De conclusie van het Hof luidt
dan ook dat de ltaliaanse Republiek de op haar, krachtens artikelen
12 en 49 EG rustende verplichtingen, niet is nagekomen vanwege de
door de plaatselijke of gedecentraliseerde nationale overheden toe-

gekende discriminerende tariefvoordelen.

Commentaar

Als we het Hof moeten geloven zal er nu wellicht een toename
komen van 65-plussers uit de EG die naar ltalié reizen. Volgens het
Hof is museumbezoek een van de belangrijkste redenen waarom
toeristen naar het buitenland reizen. Discriminatie bij de toegangs-
prijzen voor de musea kan de beslissing van toeristen om al dan niet
naar het buitenland te gaan beinvloeden. Aldus het Hof in een eerder
arrest, dat betrekking had op discriminatie bij tarieven, ditmaal,

Spaanse musea.®

4 HvJEG 6juni 2000, zaak C-35/98, Verkooijen, Jur.p.1-4071.

5  HvJEG13 december1991, zaak C-33/90, Commissie/|talig, Jur.
p.1-5987.

6  HvJEG zaak C-45-93, Commissie/ Spanje, Jur.1994 p.1-911.

7 Ook niet-onderdanen van een lidstaat kunnen op deze wijze van het vrij
verrichten van diensten profiteren.

8  HvJEG zaak286/82en26/ 83, Jur.1984,p.377.

9 HvJEG zaak186/87, Jur.1989,p.195.
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Het vrij verrichten van diensten zoals bedoeld in artikel 49 EG
heeft betrekking op de klassieke situatie dat de dienstverrichter zich
naar een andere lidstaat begeeft om daar diensten te verrichten,

7 van een lidstaat zich naar

maar ook op de situatie datingezetenen
een andere lidstaat begeven om daar diensten te ontvangen. Dit
volgt al uit het arrest uit 1984, Luisi en Carbone, eniis later door het
Hof meer specifiek voor toerisme bevestigd in het arrest Cowan® en
nogmaals expliciet in het eerder genoemde Spaanse museum-arrest
uit 1994. Het Hof oordeelde toen dat het vrij verrichten van diensten
nietalleeninhoudt dat de toegang tot de toeristische diensten op zich
open moet zijn voor de ingezetenen van andere EG-lidstaten, maar
dat deze vrijheid ook betrekking heeft op de bijkomende voordelen,
die betrekking hebben op de voorwaarden waaronder de diensten
worden verricht of worden ontvangen. In het Cowan-arrest heeft het
Hof met zoveel woorden overwogen dat personen die zich in een
door het gemeenschapsrecht beheerste situatie bevinden (zoals toe-
risten, ontvangers van diensten) volkomen gelijk moeten worden
behandeld als eigen onderdanen van de desbetreffende lidstaat. Dat
ook sommige onderdanen van de lidstaat niet van een gunstige rege-
ling kunnen profiteren als gevolg van de toepassing van een woon-
plaatsvereiste, doet niet af aan het feit dat de regeling wordt
beschouwd als een discriminatoire regeling in de zin van artikel 49
EG.

Van belang is bovendien dat in dit arrest nog eens wordt bena-
drukt dat de lidstaat zelf verantwoordelijk blijft voor alle extraatjes
die een gemeentelijk of regionaal orgaan zou willen toekennen aan
de eigeningezetenen. De staat kan aangesproken worden voor de
maatregelen van lokale of regionale autoriteiten, inclusief de orga-
nen die afzonderlijke rechtspersonen zijn, maar toch door dergelijke
autoriteiten worden gecontroleerd. Ongeacht de vraag of instanties
als gemeentemusea eigen bevoegdheden hebben bij de vaststelling
van de toegangsprijzen, de kortingen die ook in Nederlandse musea
gelden voor 65-plussers of jongeren zullen moeten voldoen aan het
niet-discriminatievereiste van artikel 49 EG.

Opvallend is ten slotte dat het Hof op strikte wijze oordeelt dat
bij discriminatoire maatregelen gebaseerd op nationaliteit alleen de
uitzonderingsgronden van artikel 46 EG kunnen worden ingeroe-
pen. Voor de indirecte discriminaties, zoals maatregelen gebaseerd
op woonplaats, acht het Hof echter de uitzonderingen van de Cassis
de Dijon-rechtspraak wel vantoepassing (de dwingende redenen van
algemeen belang). Deze uitzonderingen zijn normaliter van toepas-
sing op maatregelen van lidstaten die kunnen leiden tot een beper-
king van het vrij verrichten van diensten, zoals vereisten in verband
met de bedrijfs- of beroepsuitoefening, maar die zonder onderscheid
voor eigen onderdanen en buitenlanders gelden. Het Hof is echter al
vaker bereid gebleken om ook bij maatregelen die discriminatoir zijn
na te gaan of uitzonderingen wegens dringende redenen van open-
baar belang van toepassing zijn. Het onderscheid dat het Hof in dit
arrest maakt tussen enerzijds maatregelen die rechtstreeks discrimi-
neren naar nationaliteit en anderzijds maatregelen die leiden tot
indirecte discriminatie, werd niet door de advocaat-generaal in zijn
conclusie gemaakt; hij was van mening dat uitsluitend de uitzonde-
ringsgronden van het Verdrag van toepassing waren omdat het maat-
regelen betrof die wel onderscheid maken tussen eigen onderdanen

enandere EG-onderdanen.
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